




















文章 认为 , 美国市政体制 与市政管理中 的
企业化 思想体现在三大市政体制上 : 即市长暨
议会制、城市委员会制、城市经理制。鉴于 6 0、
70 年代一度出现的 城市危机 , 美国市政管理
部门乃至学术界呼吁进行第二次改革 , 重点不在
市政体制 , 而在于市政管理。目前初步成功的做
法有以下几种 : ( 1 ) 在市政预算方面增强使命感 ;
( 2 ) 在市政服务和市政工程方面引入竞争机制 ;
( 3 ) 按业绩进行管理 ; ( 4 ) 注重政府雇员的再培
训 ; ( 5 ) 在人事制度方面改革政府传统的照章办
事的陈腐做法。


















19 世纪后期的美国 , 是以经济腾飞而著称于
世的。经济腾飞的主要标志之一是城市化进入一









中 , 一些被称为 城市老板 的职业政客乘虚而




需要 , 非但如此 , 市政管理的混乱状态 , 进一步
加剧了向工业国转化过程中所酝积起来的各种矛
盾 , 引起整个社会的关注 , 要求改革的呼声空前





因此 , 改革者们几乎不约而同地主张 按企
业管理的模式进行市政管理 , 取缔城市老板及其
帮派势力 , 代之以 有才干的企业家管理的经济
而有效能的政府 。 为达到这一目的 , 他们还提
出城市自治、以排除州立法机构对市政的过分干
预 ; 加强城市行政部门的权力 , 以遏制城市老板




企业家竞选 市长 , 以市长 职位为阵地推进改革 ,
出现一些所谓的 强市长 。但他们所取得的成果
多半短暂而且有限。直到 2 0 世纪初 , 进步运动在
州和联邦范围全面展开 , 形成强大的规模和声势 ,




1 9 00 年 , 得克萨斯州加尔维斯顿市遭受飓风和海




行政于一身 , 将所有城市事务分为 4 类 , 每类由 1
人负责 , 余下 1 人为协调人或称市长 , 但地位与





的弱点 : 一是城市问题极其庞杂 , 需要管理方面
的专门知识 , 而民选的委员往往不具备这种才能 ,
有特长的专 家又厌恶政界争斗 , 不愿出任公职 ;
二是该体制完全放弃了分权与制衡原则 , 几个委
员地位相等 , 权力分散 , 不易进行有效的市政管




掌管城市行政事物 , 那么 , 它就不成其为真正的
董事会 。因此 , 改革者们仍在探索 更佳方案。
19 08 年 , 弗吉尼亚州斯汤顿市另辟奚径 , 设立一
个 总经理 职位 , 负责 行政管理部门的工作 ,
效果甚佳。尽管这种做法只是一种尝试 , 但它毕
竟推出一种较新颖的体制的雏形 , 而且类似企业




理论。1 91 2 年 , 南卡罗来纳州萨姆特市将这种理










奖惩市政各行政部门职员 , 对市议会负责 , 任期
不限 , 由市议会视其政绩而定。
在城市经理制中 , 企业化管理原则得到了较
充分的体现。其一 , 在这种体制中 , 立法权与行
政管理权被严格区分开来。市议会主管立法与评
聘市经理 , 不得随便干预行政事务 , 以便行政部
门独立行使 职权。城市经 理成为行政部门首脑 ,
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他们把 市民的税金视同托拉斯的股金 , 处处为
市民的利益精心筹划和使用。 其二 , 城市经理
由市议会聘任 , 而不是民选。这固然在一定程度
上有悖于民主程序 , 但另一方面却也能保证城市
经理的质量 , 有利于起用专门人才管理城市 , 同
时不致于被卷入政治纠纷之中、受分散的社区中
不同利益集团的掣肘。此外 , 这种体制也体现了
进步运动中一再重申的两种主张 : 一种主张认为 ,
城市问题千 头万绪 , 惟有 高度集中的行政权力、
统一的计划、简洁的行政部门 , 方能实施行之有
效的管理。城市经理制将行政权集中在一位受过
专门训练的专家之手 , 将这种主张具体化 ; 另一
种主张认为 , 市政问题错综复杂 , 涉及不同的阶
层和社区方方面面的利益 , 市政的决策应尽量反




盾的 集中统一 和 分散民主 的思想 , 在城
市经理制中得到了较和谐的统一。
城市经理制的实施 , 使城市得到有效的治理。
戴顿市实施城市经理制后 , 市政建设 许多方面











情就这样简单 , 投他一票吧 。 城市经理制由于
其出色的效率而赢得社会、尤其是学术界的广泛
赞誉。有位著名的教授甚至出任俄亥俄州辛辛那
提市经理。1 9 15 年 , 全国市政同盟在城市章程范
本中正式列入城市经理制 , 更使这种体制名噪一
时 , 翌年即有 50 个城市采用这种体制。
如前所述 , 城市经理制的出现 , 是与时代的
需要相吻合的。而且 , 这种体制的适应性比较强 ,
因此得以稳步发展。即使在非常时期 , 城市经理






一个采用城市经理制的高峰。二战后的 3 0 年间 ,
采用城市经理制的城市数量由 6 00 个猛增到 2 2 00
个。 其中以西部和南部的新兴城市居多。如圣迭
戈、达拉斯、圣安东尼奥等。截止 19 9 6 年 , 实施
城市经理制的城市数量已达 3 54 6 个 , 占全国城市
总数的 48% , 在人口为 2 5 ~ 25 万的中 小城市




强城市行政首脑市长的权限 , 形成 强市长暨议
会制 , 部分地实现无党派的市政选举等。更值得
注意的是 , 实施这种体制的城市也移植了城市经





理行政事物 , 如任命行政部门职员 , 监督各部门
日常工作 , 向市长提供有关市政管理方面政策性
咨询等。其权限略低于城市经理制中的经理。这
种官职 , 头衔尚未统一 , 或称管理总监 , 或称行
政总长。而且 , 这种行政官由市长聘任、而非民
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制。早在 1 9 30 年 , 采取这种做法的就有 3 8 8 个。
城市委员会制则因其行政权与立法权混杂 , 体制










府的正常运 转 , 与此同时 负面影响也日渐凸显。
这些体制把穷人和弱者的几乎一切照顾福利都推









构 ( 尤其是市长暨议会制和城市委员会制 ) , 官僚





企业界寻求借鉴。在经济转型过程以及 7 0 年代与





场的机制 , 将政府和市场有机地结合起来 , 力求
使城市政府更加灵活 , 更富于革新 , 更具备企业
家精神。目前已经初步尝试并获得初步成功的做
法有下列几种 :
第一 , 在市政预算方面增强使命感。1 9 78 年 ,
美国大多数城市都出现了财税危机 , 因而纷纷寻
求对策。加利福尼亚州北部的费尔菲尔德市的财
政局长助理 , 一位原菲裔美国银行家 , 建议根据
银行预算的办法改革市政预算。其方法是 , 取消




虑的开支上。同时 , 它也减化了预算和审批程序 ,
较大地提高了政府部门的办事效率 , 而市议会也
可腾出时间 , 把主要精力放在大的问题上。这种
全新的预算体制 , 被称为 支出控制式预算 。结
果确实行之有效。到 1 9 81 年 , 费尔菲尔德市列为
加州财政最佳的四个城市之一。到 19 9 1 年 , 该市
各部门节约支出 6 10 万元 , 据此得以偿付一些没
有固定支付来源的债务 , 建立一项对付经济衰退
的非专项储备金。此外 , 还建立一项 2 00 0 万美元
的政府内部服务贷款基金。 19 91 年美国经济衰退
期间 , 销售税和财产税收入剧减 , 这时 , 这种新
预算制度显示了作用。该市从其 1 0 00 万美元的贮
备金中提取一半 , 减轻了经费削减的影响。 80 年











一直是很多城市设法解决的问题。1 9 78 年 , 菲尼
克斯市进行了一项实验 ; 把一些市政工程项目推
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开后 , 市政工程部门三次投标 , 均遭失败。这就
迫使他们对自己的经营方式进行反思。他们在质
量管理、劳动管理和成本核算方面均进行大刀阔
斧的改进 , 将成本降了下来。1 98 4 年终于战胜了
私营承包商 , 争取到该年的最大区的垃圾承包合
同。一些私营承包商不得不效法他们的作法。但
是 , 市政工程部继续找到促进降低成本的新方法 ,
争取到承 包第二 个区 , 之 后又 是第 三个 区。到





部门统计 , 在实施竞争招标的头十年时间 , 仅仅
是该市成交的投标价与下一个底标价之间的差额
便可使该市节约 2 00 0 万美元。
竞争最明显后果是高效率 , 同时竞争也刺激
革新 , 此外 , 竞争还迫使公营部门对市民 (股民 )
的需要作出反应。传统观念认为 , 政府不能同工
商界竞争。但是 , 在菲尼克斯 , 政府不但能竞争
而且还能取 胜。一般人们 很容易抨击私营垄断 ,
对公营垄断却往往视之当然。现在 , 打破垄断 ,
在平等条件 下进行竞争 , 公营部门也有了活力。






务水平 , 生产多少单位 , 单位成本多少的指标。
这种作法调动了雇员们的积极性 , 大大提高了劳
动生产率。最早实行此方 法的加州森尼维尔市 ,
从 19 8 5 年到 1 9 90 年 , 该市 服务单位的平均 成
本 , 在 剔除 了通 货膨 胀的 因 素后 , 下 降 20% 。
1 9 90 年 , 该市在同类规模和类似模式的城市比较
成本时发现 , 该市的大多数服务业比它们少用了







之现代化已 是企业赖以生存的先决条件 , 因此 ,
企业投入雇员培训的经费急剧增加。8 0 年代 , 根
据全国公共服务委员会的调查 , 联邦政府在其雇
员培训上所化的钱只占雇员工资总额的 1% 左右 ,






个季度为其雇员开设 2 5 种不同的课程 , 并提供学
费 , 派雇员到正规大学选修专门课程。









计的政纲也冠之以 企业经济学 , 恰恰揭示了
企业化思想在当今行政管理部门的独特地位。
纵向观之 , 如果说 , 本世纪初美国市政体制
改革是用企业管理人才取代城市老板或职业政客 ,
那么 , 当前美国市政管理方面正在进行 改革则是
用企业化思想来克服官僚主义。这一改革正在引
起越来越多的关注。是符合市场发展规律的重大
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